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Muitos pensam que sahem;

Poucos sabem que n¥io sabem;

Quem sabe, sabe que sabe muito pouce...
(A. Canalini)
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INTRODUCA0

Esta monografia visa estudar a evoluglio dos principais impostos indiretos (IPI
e ICMS) englobando sua instituicio, desenvolvimento nos anos 70 e 80 e
modificagdes frente 4 CF/88. Mas anies, de realmente enirarmos no objeto de estudo é
devida uma retomada geral sobre a atuaclio do Estado e a neceasidade que o mesmo
tem na obtenclio de receitas para sua propria gestio e manutenc#o da sociedade.

Pela Teoria Geral do Estado, a finalidade fundamental do Estado é a promog#o
do bem comum. Esta nogio de bem comum é complexa porque abrange além dos
inferesses individuais dos membros da sociedade, uma postura independentie que
personaliza a sociedade, de tal modo que os vérios individuos da sociedade nfio tém
interesses idénticos, podendo causar certos conflitos sociaia.

Para que o Estado realize esie bem comum tem que desenvolver a chamada
atividade estatal que ¢ o esfor¢o do Esiado em desenvolver atividades niltiplas para
as realizages de seus fins.

Dentre as variag atividades que o Estado administra, h4 vma de vital importincia
que ¢ a alividade financeira do Estado, que consiste em toda agic que o Estado
desenvolve para obfer, gerir e aplicar o8 meios necessérios para  satisfazer as
necessidades da coletividade e realizar sens fine. Com a ampliagio do Estado
intervencionista crescem esias necessidades e al se incluem a assisténeia, a
previdéncia e a seguridade sociais e o proprio desenvolvimento econbmico. Isto
significa que o Estado precisa de dinheiro e cbienglio de receita para gerir toda esta
atividade de economia piblica e de financas.

Devido & propria evolugéo para o chamado Estado de Direito estabelece-se que
os homens so governados pelo poder da lei e nfio pelo poder de cutros homens.

A vontade da lei se impSe tanio aos particulares como aos agentes do Estado e
ao proprio Estado como pessoa de direitos e obrigagOes.



Isto significa, em matéria tributéria, que o Estado nfio ¢ superior ao sen proprio
direito, para legislar e criar o tributo, o Estado ¢ soberano, mas uma vez o tributo
instituido por lei, o poder de soberania se encerra.

O tributo, necessdrio pois para que o Estado realize sua atividade financeira,
passa & gituago de categoria jurldica, e o cidad#o-contribuinte deverd
compulsoriamente contribuir para 03 gastos publicos na proporgio de seus haveres, e
na conformidade da lei. O art. 3° do Cédigo Tributario Nacional ( CTN ) diz que: "...
tributo ¢ toda prestagfio pecunidria compulséria em moeda ou cujo valor nela se possa
exprimir, que nio constitua sango de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante
atividade administrativa plenamente vinculada”.

Portanto, o direito de tributar do Estado decorre de seu poder de império pelo
qual pode fazer derivar para seus cofres uma parcela do patrimbnio e renda das
pessoas sujeitas 4 sua jurisdicio ¢ que slio chamadas "receitas derivadas” ou tributos,
divididos em impostos, taxas e contribuigfes.

O objeto do estudo seré os impostos indiretos, especificamente o IPI e o ICMS.
Como caracteristica, o imposto indireto liga o 6nus tributétio a um evento juridico ou
material e n8o dispSe de um parmetro direto para apurar a capacidade econdmica do
contribuinte. Somente de modo tedrico e genérico poderd graduar a tributagfio por
meio do sistema " ad valorem " ¢ em razifo de indices de capacidade econdmica. Por
exemplo: se um individuo comprar uma mercadoria, seja rico ou pobre, pagard o
mesmo "quantum ", pois o Onus recai sobre a coisa em si e nfic diretamente sobre o

Os impostos sfo definidos como sendo os fribufos cuja obrigaclo tém por fato
gerador uma situaglo independente de qualquer atividade estatal especifica, relativa
a0 contribuinte ( Lei 5172/66, art. 16 CTN ). O fato gerador deve ser entendido como a
situagiio definida em lei como necesséria e suficiente 4 sua ocorréncia.



Serfio estudados os principais impostos indiretos que t8m reflexos nas éreas
politica e econdmica do pafs. Alids, nfio ¢ necessario enfatizar o papel importante
desempenhado por estes dois impostos na economia bragileira, pois demostram uma
fonte de arrecadagdio ao Estado fundamental para a promoglio de seus objetivos. Tal é
a importAncia destes que conforme se provarh no estudo, a Unifio concentra a major
parte dos imposios em geral para si, realizando posteriormente a divisdio dos recursos
para as esferas estaduais e municipais.

Por fim, esta monografia consiste em trds capitulos, sendo os assunfos
apresentados na seguinte forma:

Capitulo 01: camcierizaglio historica geral do perfodo e apresentagfo atual dos
mmpostos ( IPTe ICMS ).

Capitulo 02: explicaclio da evoluglio dos imposios apés Reforma Tributaria em
1966 ¢ a confrontacdo com a CF/88.

Capitulo 03: conclusfio que mosirard um aperfeicoamento ocorrido com estes
impostos, mas que est4 longe de ser a solugdo final para proporcionar uma amecadacéo
mais eficaz.



CAPITULO 01

Este capitulo trata da caracterizacio do Sisiema Tributério Nacional vigente
antes de 1966, que se apreseniava incoerente ¢ anacrinico frente os novos objetivos
govemamentais. Esta necessidade de mudanga resuliou na Reforma Tributdria de
1966, que passou a fazer parte do Codigo Tributario Nacional de 1967. Por fim o
capitulo abrange & atual sistematica tributdria dos impostos indirefos ( IPI e ICMS )
que nos servird de ponte para o assunto a ser tratado no capitulo 02.

O Sistema Tributario Nacional sofiia de sérios problemas na época de 1963,
porque tomava-se incapaz de suprir as tarefas empenhadas pelo governo; além de ter
em sua estrufura impostos que ndo possuiam um fato gerador definido ¢ eram
incompativeis com a estrutura industrial integrada.

O sistema penalizava de forma muito desigual os coniribuinies, nfo havendo
mecanismos de redistribuicBo dos recursos entre as esferas federadas, de forma a
distanciar a base tributiria de arrecadaco de cada uma com a base econdmica.

Neste ponto, a Reforma Tributdria de 1966 veio em resposta 4 necessdria
modernizacBo de que carecia o sistemna. Os impostos em cascata foram substituidos
por outros que incidiam sobre o valor adicionado. A méquina se aprimora e a
fiscalizachio toma-se eficiente, desaparecem os impostos dubios. A carga tributéria
destinada 4 Unifio tem uma notédvel expanséio, resolvendo temporariamente problemas
financeiros do governo; evitando emisséo de moedas e titulos da divida publica para a
cobertura dos déficits orgamentarios. Nfo podemos nos esquecer, no entanto, que as
modificagdes ocorridas nfo atingiram a solug#o para as desigualdades sociais, porque
0 que se visava era o crescimento econdmico a qualquer custo; mesmo que para ianto
houvesse o sacrificio; o arrocho salarial.



O Sistema Tributdrio sofre transformagtes estruturais visando uma
modernizagio para instrumento de politica econSmica e fiscal adotadas pelo Estado
com o objetivo de crescimento do Brasil.

O Brasil foi o primeiro pais a adotar um modemo e amplo sistema de tribuiagio
do valor adicionado com a Reforma realizada. O antipo imposto estadual sobre vendas
(IVC ) foi substituido pelo ICM, um imposto nfo-cumulativo, incidente de forma
ampla sobre o valor agregado gerado em cada etapa do processo de produgio e
circulago de bens e servigos. E foi utilizada a mesmoa sistemética de tributagéio para o
IP1, sendo a base adoiada apenas sobre os produtos industrializados.

Veremos mais adiante, que o sisiema de tributaglio através da incidéncia sobre
o valor adicionado eviia, teoricamente, a incidéncia em "cascata ", caracteristica dos
antigos impostos sobre vendas, onde o imposto era cobrado de forma cumulativa
tantas vezes quantas fossem as etapas de circulagfio da mercadoria.

O objetivo do governo estava expresso no PAEG ( Plano de Aglio Econdmica do
Governo ) , que proporcionava entre outra coisas, iseng8es aos coniribuinies de média
e alta classes porque o objetivo era o de gasto, aquecimento da economia, a eqtidade
era mantida em um segundo plano. Como ja colocada, rapidamente na introdugdo, o
gistema tributario é centralizado basicamente na Uniflo, transferindo posteriormente os
recursos aod Estados ¢ Mumicipios, outro fato que agravava ainda mais a desigualdade
enire as esferas da federagio. Com a Reforma realizada em 1966 juntamente com as
Reformas Administrativa e Bancaria, algumas imperfeicdes do sistema foram supridas
porque tornou possivel ao Estado uma arrecadagfio maior e eficiente para fazer frente
20§ SeuS COMPIomissos.

O quadro designado facilita a visualizag#o da modemizagio ocorrida; ¢ mais
precisa na definicio dos impostos e cada um pogsui um fator gerador diferenciado,
evitando a bitributagio.



DISTRIBUICAQ DOS TRIBUTOS POR UNIDADES DA FEDERACAQ

ANTERIOR REFORMA 1964-1966

1. UNIAO 1. UNIAO

IMPORTAGCAO IMPORTAGCAO

CONSUMO EXPORTACAO

RENDAS E PROVENTOS PROPRIEDADE TERRITORIAL RURAL

COMBUSTIVEIS E LUBRIFICANTES RENDAS E PROVENTOS

ENERGIA ELETRICA PRODUTOS INDUSTRIALIZADOS

SELO OPERAGOES FINANCEIRAS

OUTROS TRASNPORTES E COMUNICACOES
COMBUSTIVEIS E LUBRIFICANTES
ENERGIA ELETRICA
MINERAIS

2. ESTADOS 2. ESTADOS

VENDAS E CONSIGNACOES TRANSMISSAO DE BENS IMOVEIS

TRANSMISSAO "CAUSA MORTIS" CIRCULACAO DE MERCADORIAS

EXPORTAGAO

SELO

OUTROS

3. MUNICIPIOS 3. MUNICIPIOS

TERRITOTIAL RURAL PROPRIEDADE TERRITORIAL

URBANA
TRANSMISSAQ "INTER VIVOS" SERVICOS DE QUALQUER
NATUREZA

PREDIAL E TERRITORIAL URBANO

INDUSTRIA E PROFISSOES

LICENCA

DIVERSOES PUBLICAS

SELO

4. UNIAO, ESTADOS E MUNICIPIOS 4. UNTAQ, ESTADOS E MUNICIPIOS
TAXAS E CONTRIBUICOS DE TAXAS E CONTRIBUICOES DE
MELHORIAS MELHORIA

FONTE: CRISE, REFORMA E DESORDEM DO SISTEMA TRIBUTARIO
NACIONAL - OLIVEIRA, FABRICIO A. DE
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Como resuliado da Reforma, a economia recupera o seu crescimenio acelerado
nos anos seguintes, sendo que em 1973/1974 no chamado "milagre econdSmico
"alcanca o seu pico.

Segundo dado extraido da tese "Crise, Reforma ¢ Desordem do Sistema
Tributério Nacional”, a carga tributdria bruta saltou de 19,1% do PIB em 1965 para
25,2% em 1975 além de que o Estado oferecia incentivos fiscais abrindo mao de
recursos publicos para favorecer alguns setores. Cabe ressaltar que devido ao grande
"boom" e melhora femporiria do nivel de vida havia apoio irrestrito 4s medidas
governamentais das classes média e alia da sociedade.

Em 1978/1979 a politica econdmica adotada e¢ o Sistema Tributdrio perdem
forca como instrumentos de acumulagdo, hd o infcio de transferéncias de recursos
fiscais para o Orgamenio Monetdrio com o intuito de cobrir programes de
responsabilidade do Tesouro que estavam sendo bancadas pela autoridades monetarias
sem ressarcimento, exigindo uma expansfio da base monetaria alimeniando a inflagéio.
Estes programas eram desde subsidios, encargos da divida piblica, até cobertura de
dividas das empresas estatais.

Em 1980, a situa¢8o niio era a mesma, como também se agravava; a prioridade
que foi estabelecida consistia ern expandir a arrecadagio tributaria para cobrir os
buracos do setor piblico federal. E mesmo que fossem medidas necessdrias a
redistribuicfo de receitas para as esferas e asienuacglio da distribuigio da carga
tributaria que implicavam em uma reforma estrutrural do sistema, foram descartadas.
A consequéncia deste ato incidin diretamente sobre as classes médias via arrocho
salarial e aumento da carga tributaria, indiretamentie também estreitava-se o mercado
de bens durdveis de consumo, afetando o nivel de investimento ¢ de emprego. Houve
cortes nos gastos da Administraglio Central ¢ das empresas estatais aprofundando a
recessfo, implicando nos déficits piiblicos e na destruiglio das bases que derivam os

recursos tributarios.
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Como marco para o agravamento, podemos qualificar como sendo o momento
em 1981, que o Brasil realiza acordos de ajustamento da economia com o FMI. O
elemenio de anélise a ser combatido foi o desequilibrio das contas do sefor publico
(Administragio Central, Estados , Municipios e Empresas Estaiais) que era o causador
do desajuste da economia e aumentio da taxa inflaciondria.

A postura recomendada foi o saneamento das finangas piblicas através da
expansfio da carga tribuidria, reducio dos gastos piblicos e cortes nas empresas
estatais.

Em 1983, a meta acordada com o FMI havia sido cumprida, mas, em
confrapartida, a medida que contribuiu para o ajustamento externo ao liberar
excedentes para as exportagles e reduziu as importagles necessrias para alimentar o
sistema produtivo. O pais empobrecera mais, ¢ prova-se que o aprofundamento da
recessdo tenden a minar as bases de onde os recursos tributarios se originam segundo
mostram o0s dados dos anos de 1979 a 1983 ( fonte: quadro 2 pag. 30 tese Crise,
Reforma, e Desordem do Sistema Tributdrio Nacional - Oliveira, Fabricio A. de ), o
ICMS principal imposto estadual , em 1979 apreseniava uma taxa de 30% caindo e,
1983 para - 9,0%, o IPI de 15% em 1979 apresentava a taxa de - 24,6% em 1983.

Como resuliado da recesslo, aumenta-se consideravelmenie a economia
informal, oculta em relagiio aos tributos cobrados pelo Estado; reflexo da erise que se
vive.

A situacdo gerada pela recessBo fez com que o povo brasileiro reivindicasse
democracia, invadindo as ruas e exigindo um Congresso de atuag#io. O pais mudava
em virtude da grave retragio econfmica, perda do nivel de vida da populagéo em geral
e cofrupeio no governo.

Como reflexos da ativa participacio do povo insatisfeito, ha eventos politicos
marcantes; ¢ o caso , por exemplo, da aprovagdo da Emends Passos Porio em
01/12/1983, que chegou a se configurar eomo uma mini-reforma do Sistema
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Tribuiério, que teve como objetivo o fortalecimento das financas estaduvais e
municipais. A Uni#o teria que também permitir acesso as parcelas significativas de
recursos para o8 cofres estaduais e municipais 4 medida que introduzia alieragBes no
sistema de transferéncias governamentais.

O Poder Executivo se¢ camacterizava até entdo, como sendo absoluto,
prevalecendo sempre suas determinagdes, agora o Legislativo fortalecido comegava a
influir nas mudangas de rumo da sociedade através da efetiva elaborag#io das leis; a
época dos decretos esgotara-se, o federalismo se fortalece.

Com o movimento social iniciado 1983, varios segmentos da sociedade:
governadores, partidos de oposig#o, sindicatos, associagBes de classe, passam a exigir
eleicdes diretas para Presidente e o restabelecimento do Estado de Direito. Inicio do
movimento Diretas- J4.

Em 15/03/1985, o novo governo na figura de seu Vice- Presidente José Sarney
convoca 0 Congresso Nacional para elaborar uma nova Constituigfio para o pais ; que
aconteceria em fevereiro de 1987.

E em face desta nova adminisiracio, algumas mudancas no quadro tributério
foram feitas, periodo este antes da instalagio do Congresso Constituinte. Estas
mudancas, abaixo relatadas, significavam a realizaglio de uma sociedade mais justa ¢
democritica que visava a Reforma Tributéria tio urgente. ' S#o elas:

- aprovagio do Congresso da Reforma Tribuiiria de emergéncia visando o
fortalecimento financeiro dos Estados ¢ Municipios.

- aprovaglio do Congresso para o pacote tributérioc fundamental para o
financiamento do déficit pablico e para recomposiglio estabilizagdo da carga tributéria.

13



Para que pudesse ser concretizada a Reforma Tributaria, frente 4 nova
Constituiglo, foi criada a Comissdo do Sistema Tribuidrio, Orgamento e Finangas,
tende como o seu Presidente o Deputado Francisco Domelles e seu relator José Serra.
A Comisslio se dividiu em 03 sub-comissSes para elaboracio dos trabalhos: tributos,
or¢amento e sistema financeiro.

José¢ Serra, entrevisia concedida ao Jormnal Folha de S#o Paulo, ja
demonstrava a sua preocupaglio e a dificuldade para implemeniacBo da Reforma
Tributéria 8o desejada:

"Eu acho que noés vamos ter uma reforma do sistema tributdrio
bastante razodvel N#lo ¢ aquele que se deseja, porque enire desejo e
realidade b4 vm caminho muito complexo e um entendimento politico de
diversidades regionais de problemas deniro da federag#o exirernamente
dificeis de serem transpostos”.

FONTE: Folha de S#o Paulo , 10/05/1987.

A principal preocupagfio da subcomissfio foi a de recuperar a autonomia fiscal
dos Estados, e¢ desceniralizar os recursos fributdrios de forma a favorecer
financeiramente Estados e Municipios mesmo que em detrimento da Unifio.

Houve aprovacdes de questles importantes, tais como:

- reatribui¢io aos Estados ¢ DF de suas competéncias que havia sido retiradas
com a Constituicdo de 1967. Unifio e Estados voltam a se equipararem com a
possibilidade de instituigio de novas figuras tributdrias desde que nfio fossem
concorrentes enire si.
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- concessfio aos Estados e DF de poderes para a instituicio de empréstimos
compulsorios para o atendimento de despesas extraordinérias.

- ampliaclio da base tributivel dos Estados e Municipios . Além do ICMS ter
sido transformado em um imposto de base ampla, que absorveria 05 impostos federais
( ISC, ISTR, IUCL, TUEE, FUM e ISS) ; para 05 Municipios, visando compensar a
reducdo de seu campo de competéncia com a fusdo do ISS ao novo ICMS seria
ampliada a sua participaciio na arrecadacio de 20 para 25%.

O que predominou nas discussdes do Sistema Tributério Nacional foi a questdo
regional relativa a disiribuicdo do 8nus da tributagfio entre 0s membros da sociedade e
a que diz reapeito & distribuiglio de receitas/encargos entre as esferas governamentais
(Govemno Federal, Fstados ¢ Mumicipios). Obviamente, que se progredin bastante
também para a defesa do contribuinte, para a retomada do conirole do Estado pela
sociedade, nas questdes da eqdidade e de respeito aos principios que regem o CTN,
bem como na redefinigéio do papel do Estado.

Apo6s a Reforma Tributaria de 1966, o Brasil frenie 4 CF/83 soffeu alteragSes no
seu sistema tributdrio sempre com o intuito de aperfeicoamento da arrecadagio,
evitando figuras espiirias como a bitribuiaglio e a perversidade do sistema que onerava
além dos limites possivels os contribuintes.

Atualmente, o8 impostos, objetos deste estudo, se apresentam com as seguintes
caracteristicas: o IPI ( imposto sobre produtos indusirializados) de competéncia da
Unilo que incide sobre os produtos que tenham sido submetidos a qualquer operaglio
que lhes modifique a natureza, a finalidade ou os aperfeicle para o consumo. Tem
como fato gerador, o desembaraco aduaneiro; quando de procedéncia estrangeira, a
sua saida do estabelecimento do importador, industrial, comercianie a sua arrematagio
quando apreendido ou abandonado e levado a leiléio.
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A base de calculo do imposto ¢ quando esirangeiro e desembaragado
aduaneiramente, o prego normal que o produto alcangaria, ao ternpo da importagfio, em
uma venda em condigdes de livre concorréncia, para entregar no posto ou lugar de
entrada do produto no pais, acrescido do montante do imposto sobe importaglio, das
taxas exigidas para enirada do produto no pais, dos encargos cambinis efetivamente
pagos pelo importador ou dele exigiveis.

O contribuinte do imposto serd o importador, o industrial, o comerciante de
produtos sujettos do imposto, que os forneca aos contribuintes definidos, o amematante
dos produtos apreendidos ou levados 4 leilfo.

A CF/88 em seu art. 153, IV esclarece que a competéneia para ingtituir o IPI
serd da Uniflo, ressalta que ¢ possivel pela delegaciio legislativa do Poder Executivo
alterar a aliquota do IPI se necessério; é portanio uma exce¢lo ao Principio da
Anterioridade da Lei, por ser este imposto um importante instrumento de politica
econdmica. O IPI tem as seguintes caracteristicas: seré seletivo em funcdo da
essencialidade do produto, ou seja haverd uma aliquota maior para os produtos ditos
de luxo, que nfio sejam bésicos. Serd também nfio-cumulativo, compensando-se o que
for devido em cada operagfio com o montanfe cobrado nas anteriores ( valor
adicionado ) e nfio incidird sobre os produtos industriatizados destinados ao exterior,
para que se estimulem as exportagBes do pais e se fixe esttegicamente no mercado

Enquanto que, o outro imposto indireto, o JCMS ¢ imposto de circulaglio de
mercadorias e servigos de competéneia dos Estados e Municipios que t8m como fafo
gerador, a ssida de mercadorias de estabelecimento comercial, industrial ou produtor
o fornecimento de alimentag#io, bebidas e outras mercadorias nos restaurantes, bares ,
cafés e estabelecimentos similares. Equipara-se 4 saida a transmissdo da propriedade
da mercadoria quando esta n#o fransita pelo estabelecimento de transmitente.
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A base de cdleulo do imposto estadual é o valor da operagéio; ou na falta deste , o
prego corrente de mercadoria, ou sua similar no mercado atacadista a praga do
remetente. Em relagBo ao Municipio o devido ao Estado ¢ o montante fixado pela lei
municipal, uniforme para todas as mercadorias, respeitado o limite maximo previsto
no CTN. O ICMS n#io serd cumulativo, compensando-se o que for devido em cada
operagio relativa 4 circulag¥o de mercadorias ou prestagio de servigos com o montante
cobrado nos anteriores pelo mesmo ou outro Esiado ou pelo DF. A isencdo ( salvo
determinagdo em coniririo da legislacdo) nfio implicard crédito para compensagio
com ¢ moniante devido nas operagles ou prestagdes seguinies e acarretara a anulagio
do crédito relativo 4s operagdes anteriores. O ICMS podera ser seletivo em func#io da
essencialidade dag mercadorias e dos servigos. As aliquotas aplicaveis ao ICMS serfo
fixadas via resoluc#o do Senado Federal, de iniciativa do Presidente da Republica onde
um terco dos Senadores, aprovada pela maioria absoluta dos seus membros ( aos
municipios serifo cabiveis 25% do produto da arrecadagiio do ICMS ). Néo incidira o
ICMS sobre operagdes que se destinam ao exterior produtos indusirializados ¢ sobre
operagles que destinem a outros Estados: pefroleo, inclusive lubrificantes,
combustiveis liquidos ¢ gasosos dele derivados e energia elétrica; sobre o ouro como
ativo financeiro ou instrumento cambial

Ja se tem claro que o Brasil foi o primeiro pais a adotar um moderno e amplo
sistema de tributacdio do valor adicionado com a Reforma de 1966, sendo que a mesma
sistematica de tributagfio foi adotada para o IPI, eom base mais resirita somente para
produtos industrializados. O IPI desde seu infcio adotou o principio de seletividade,
que 56 foi adotado constitucionalmente para o ICM quando de sua transformagéio no
novo ICMS em 1988. |

No Brasil, para viabilizar a implantagiio da tributagéio do valor adicionado, foi
desenvolvido um complexo sistema de tributagfio baseado na nfio- cumulatividade da
cobranga do ICM/ICMS e IPL, concebido através do método da subtraglio, na variante
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imposto sobre imposto, débito sobre débito. Explicaclio é dada: paga-se o imposto
mediante compensagiio dos créditos, referente ao imposto pago na etapa anterior com o
débito atual, de forma que o tributo incide tho somente sobre o valor adicionado em
cada etapa a circulagdio da mercadoria, desde o produtor original até o consumidor
final.

Devido a estas mudangas na tributagio do sistema brasileiro, atravéa da
aplicagdo do imposto sobre o valor adicionado, hi maior aproximag#io do Brasil com
as tendéncias internacionais.

O ICMS apresentou uma ampliac#o da base de incidéncia do antigo ICM. Além
da tradicional competéncia para tributar passou fambém a incidir explicitamente sobre
as presiacBes de servigos de tmanspories interestadual e intermunicipal e de
comunicag¢8es, anteriormente tributados pelos extintos impostos federais ISTR e ISC.
Dada a igual extinglio dos impostos federais sobre minerais, energia elétrica e
combustiveis, & circulag#io destes bens e servigos também passou a ser passivel de
tributaclio pelo ICMS, representando uma ampliag#o da base de incidéncia do imposto
estadual.

A CF/88 em seu art. 153 introduziu o carater seletivo do ICMS, medida que até
entio somente era permitida ao IPI. Aplica-se a seletividade através da fixagdo de
aliquotas diferenciadas em fungéo da natureza do produto, de modo tornar menos
onerosa a aquisigio daquele que for indispensavel 4 satisfagfio das necessidades
bésicas da populagfio. ¢ institui-se aliquotas maiores para os produtos considerados
supérfluos. O principio da seletividade no ICMS tem uma importante funcio extra-
fiscal, além de possibilitar um carater mais redistributivo através de sua tributagéio.
Esta medida nfio atenua o fato do ICMS desempenhar uma funglio eminentemente
fiscal, de ser fonie essencial de recursos financeiros para os Estados.
Comparativamente a existéncia da carga tributéria anterior & Constituiclio de 1988 ¢
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agora apos & sua efetivagfio ¢ interessante analisarmos de forma geral a situagdo atual

da carga tributéria, vejamos entfio a seguinte tabela:

CARGA TRIBUTARIA BRUTA POR NIVEL DE GOVERNO E POR PRINCIPAIS
TRIBUTOS 1975/1990 (EM PERCENTUAL DO PIB)

GOVERNO E TRIBUTO

UNIAO

PRINCIPAIS TRIBUTOS:

ORGAMENTO FISCAL

R

TPI

IOF

OUTROS

CONTRIBUICOES DA
SEGURIDADE SOCIAL

SOBRE FOLHA SALARIAL

SOBRE FATURAMENTO

(FINSOCIAL E LUCRO)

PIS/PASEP E FGTS

DEMAIS TRIBUTOS

ESTADOS

ICM/ICMS

DEMAIS TRIBUTOS

MUNICIPIOS

TOTAL

1975
18,59

8,79
3,00
3,37
0,38
2,04
7.50

5,02

0,00
2,48
2.29
5,93
526
0,67
0,70

25,22

1980
18,42

8,10
2,91
2,20
0,95
2,04
7,49

5,15

0,00
2,34
2,83
5,34
4,79
0,55
0,91
24,67

1985
16,39

8,87
4,44
1,74
0,52
2,17
6.96

4,56
0,58
1,82
0,56
5,60
5,13
0,47
0,54

22,53

1990
17,32

8,20
3,96
2,16
1,19
0,89
8,73

4,55

1,85
2,33
0,38
7,29
6,77
0,53
0,34
25,46

FONTE: ALONSO, JOSE ROBERTO R. E VILLELA, RENATO "ESTIMATIVA DA
CARGA TRIBUTARIA NO BRASIL EM 1990 E SUA EVOLUCAO NAS DUAS
ULTIMAS DECADAS". IPEA - BOLETIM CONJUNTURAL N° 13 - ABRIL 91

(TABELA 1)

Através da observagfio dos dados presentes na tabela 01, venfica-se que pela
evolugio recente da carga tributiria no Brasi, ao longo do periodo 70/90, a
participacdio relativa dos tributos diretos cresceu de forma quase continua.
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Em relaglio ao ICMS, evidencia-se que, em 1990, o efeito do alargamento de sua
base realizado pela Constituiglo de 88, aumenta em quase dois pontos percentuais do
produto recuperando-se a sua arrecadac#io frente aos anos anteriores.

E de se observar que a partir do final da década de 70, o IR e o IPI trocam de
posigBo relativa no orgamento fiscal da Uniéio, tornando-se o IR a principal fonte de
receita, fato que anteriormente era devido ao IP1. Aliado a esie fato, entre 1984 ¢
1985, houve aumento de beneficios e isengles fiscais, as exportagBes lideraram a
retomada do crescimenio econdmico no pais, e a incidéncia do IPI apresenton os
valores mais baixos do periodo.

Mas é de se notar, a importineia do IPI e do ICMS na carga tributaria bruta,
representando uma fonte de arrecadapso ao Esiado frente a carga tributaria dos demais
impostos; além de que a carga tributaria do Estado aumentou frente aos anos 70, o que
significa uma methora na adequagdo da base de incidéncia dos impostos e de seu fato
gerador. Ha também uma maior eficiéncia frente 4 arrecadaglo. E fato que houve uma
evoluglio em todo o sistema tributario frente Aquele que existia antes da Constituighio
de 1988, principalmente no IPI e ICMS, mas este estudo serd mais detalhado no
capifulo 02, onde se analisar como se deu a trajetoria destes dois impostos indiretos.

Atualmente, o FINSOCIAL estd dentre os impostos indiretos do Sistema
Tributério Brasileiro, mas como recai sobre o faturamento n#io ¢ objeto de nosso
estudo neste momento. Entretanto, vale a pena destacar que as contribuigodes sociais
do FINSOCIAL e PIS/PASEP tiveram sua importincia como elemento de geragiio de
receitas para o Governo Federal, principalmente através da préitica de aumento de
aliquotas (FINSOCIAL) e de redugio do prazo de recolhimento (PIS/PASEP) pelo fato
da necessidade crescente de recursos para o financiamento das politicas de seguridade
social e como mecanismo de defesa da arrecadaglio federal frente ao processo
inflaciondrio, dado que as 02 contribuigdes possuem base de mnecidéncia sobre o
faturamento das empresas. Onera-se de forma claramente cumulativa foda a cadeia de
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producio e circulagdo de mercadorias, da mesma forma que ocorria com os antigos
impostos sobre as vendas.

Adicionalmente 4 modemizago de nossa sistematica tributéria, em relagio aos
impostos indiretos sobre o consumo importaria em também extinguir ou minorar a
importdncia dos tributos com caracteristicas de incidéncia em cascata sobre o
faturamento (FINSOCJIAL PIS/PASEP) entre cutras medidas a serem tomadas.

Levando em conia a tabela acima, verifica-se claramente que havia pressdo
eausada pelo crescimento dos gastos nas dreas que hoje se relacionam ao conceito de
seguridade social nas fontes de financiamento. E tal pressfio, consubsiancion na
elevaclio das aliquotas dos tributos existentes e na criagdo de novas contribuigdes
especificas, inclusive sobre o faturamenio e o lucro de pessoas juridicas. Como
resultado disso, contribuigbes com incidéncia em cascata como o FINSOCIAL e o
PIS/PASEP, que inexistiam ha 20 anos atrds, t8m hoje grande importincia na estrutura
tributaria nacional. Alids ¢ também mais uma prova de que houve uma methora
genérica no sistema tributério atual.

No proximo capitulo, estudaremos a evolugio dos impostos em 1966 e
confrontag@o com a CF/88 , Ja visto o panorama geral acima explicitado. Juntamente
com esta andlise serd discutido também a proposta tributaria elaborada pelo CRETAD
em 1987 a respeito do IVA (Imposto sobre o Valor Adicionado) que implica em uma
grande reformulagfio na sistemética tributéria.
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CAPITULO 02

O nosso objetivo neste capitulo, ¢ o de mostrar em linhas gerais a evolucio
dos impostos ap6s a Reforma Tributéria em 1966 e a sua confrontacdo frenie a CF/8S,
bem como o de analisar mais pormenorizadamenie os embasamentos dos estudos que
deram origem a proposta do IVA no caso bragileiro

Primeiramente, colocaremos em linhas gerais as mudangas que foram trazidas
no sistema fributério com a CF/88.

O novo texto constitucional representou um grande avango em relagio ao
anterior, quanto aos prineipios consagrados nas sociedades democréiicas, que
estabelecem as relagBes Estado/cidadfio. Além desta, hi outa mudanca que
representou um grande passso para que a democracia imperasse de vez, o recurso do
decreto-lei acabava-se, e em sen lugar, 0 novo fexto autorizava ao Presidenie da
Reptiblica a adogdo de medidas provisorias para casos de exirema urgéncia. Essas
medidas t&m forca de lei e a partir de sua promulgacio devem imediatamente ser
suobmetida a aprovagio do Congresso Nacional, que fem 30 dias para aprecia-las e
converté-las em lei.

Proibe-se, na nova caria a utilizaclo do tributo com efeito de confiseo,sendo
que hi também o Principio da Isonomia em uma tentativa de acabar com os
privilégios (art. 150, II CF).

A estrutura tributdria contida no novo texto constitucional pode ser vista no
quadro (1. Sua comparagfic com a estrutura anterior revela uma redugio do nimero de
impostos de 16 para 14, o que tornou-a mais enxuia ¢ simplificada. Nesse processo
ocorreu a exting#o de alguns impostos e criaglio, juntamente com a transformacio, de
outros.

Os impostos que permaneceram na atual estrutura séio em nimero de 09:

1) importag#o

2} exportacio

3) renda

4) propriedade temitorial rural
5) produtos industrializados
6) operagdes financeiras

7} veiculos automotores
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8) propriedade ferritorial urbana
9) servicos de qualquer natureza

Foram 07 os impostos extintos:

1) transporte rodoviario

2) servigos de comunicagbes
3) combustiveis e lubrificantes
4) energia eléirica

5) minerais

6) circulaglio de mercadorias
7) transmissdo de bens imoveis

Foram 05 os impoatos criados:

1) grandes fortunas

2) circulagiio de mercadorias e servigos

3) transmiss#o "causa mortis" e doa¢do

4) transmiss#o de bens imdveis “inter vivos"
5) vendas de combustiveis a varejo

Dos 05 imposios criados, 03 so efetivamente impostos novos ( impostos
sobre grandes forfunas, tranamissio "causa mortis” ¢ doagio e o imposto sobre a venda
de combustiveis a varejo).

Os 02 ouiros impostos criados j4 existiam com outras caracteristicas, na
estrutura tributéria e apenas foram transformados e/ou modificados ( o ICMS e o de
transmissfio de imébveis “inter vivos™).

Um , o ICMS resuliou da fusfo de 06 tribuios: ICM, ISTR, IUCL, IUEE,
TUM ¢ ISC. O objetivo dessa fus3o foi a criacdo de um mposto sobre o valor agregado
de base ampla, modemo e produtivo
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ESTRUTURA TRIBUTARIA BRASILEIRA
ANTERIOR E CONSTITUICAO DE 1988

ESTRUTURA ANTERIOR
1. IMPOSTOS

IMPORTACAO

EXPORTACAO

RENDA

PROPRIEDADE TERRITORIAL RURAL
PRODUTOS INDUSTRIALIZADOS
OPERACOES FINANCEIRAS
TRASNPORTES RODOVIARIOS
SERVICOS DE COMUNICAGCOES

COMBUSTIVEIS E LUBRIFICANTES

ENERGIA ELETRICA
MINERAIS

CIRCULAGAO DE MERCADORIAS
TRANSMISSAOQ DE BENS IMOVEIS
VEICULOS AUTOMOTORES

PROPRIEDADE TERRITORIAL
URBANA
SERVIGOS DE

NATUREZA

2. TAXAS

QUALQUER

3. CONTRIBUICAO DE MELHORIAS

FONTE: OLIVEIRA, FABRICIO AUGUSTO DE " CRISE, REFORMA E DESOR -

CONSTITUICAO 1988
1. IMPOSTOS

IMPORTACAO

EXPORTACAQ

RENDA

PROPRIEDADE TERRITORIAL RURAL
PRODUTOS INDUSTRIALIZADOS

OPERACOES FINANCEIRAS

GRANDES FORTUNAS

TRANSMISSAO "CAUSA MORTIS" E
DOACAO

CIRCULACAO DE MERCADORIAS E
SERVICOS

VEICULOS AUTOMOTORES

PROPRIEDADE TERRITORIAL
URBANA

TRANSMISSAO DE IMOVEIS "INTER
VIVOS®

VENDAS A VAREJO DE
COMBUSTIVEIS

SERVICOS DE QUALQUER
NATUREZA

2. TAXAS

3. CONTRIBUIGAO DE MELHORIAS

DEM DO SISTEMA TRIBUTARIO NACIONAL".
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Uma das razdes pelas quais se lutou por uma reforma do sistema tributario foi
a necessidade de expandir a carga dos impostos incidente sobre a sociedade de forma a
possibilitar a recuperagiio da capacidade de gastos do Estado, comprometida nos anos
60. A partir de 1981, nfio somente a carga tributéria bruta declinou de 25-26% do PIB
em meados da déc. 80 para algo em torno de 21-22% a partir de 1984, como provocon
um declinio ainda mais acentuado da carga tributéria liquida que caiu, no mesmo
periodo de 16% para 10% do PIB, em virfude do crescente endividamento do govemno
e da ampliacdo de geus encargos financeiros, segundo dados extraidos de Oliveira,
Fabricio Augusto de "Crise, Reformna e Desordem do Sistema Tributario Nacional”,
pag. 129.

Na Nova Constifuiclio confirma-se uma série de mudancas introduzidas no
sistema,qmalgmnascondigﬁeﬂfommcﬁadnspam_qmacargauibmaﬁase
expandisse. Por ex : a transformaglo de 06 impostos indiretos em outro de base
ampliada incidente sobre o valor agregado - o ICMS. A simplificaglo tributaria que
resultou desta proposia ao propiciar maiores facilidades para a sua administraglio e
fiscalizaglo j4 indicava ganhos indiscutiveis para o seu desempenho. A i550 se somava
o fato de que, por se tratar de um imposto modemo, cobrado sobre uma base ampla,
ampliavam-se as possibilidades de sua maior eficiéncia e produtividade quando
comparadas & situagio anterior.

Entretanto, embora no novo texto constitucional pudessem ser identificadas
frentes potenciais para a expansfio da carga tributaria, sua elevagio, em condigdes
macroecondmicas, dadas, passava a depender da legislacio infraconstitucional, ou
mais, precisamente, das leis complementares e ordinarias e das regulamentagdes das
matérias referentes as financas publicas.

25



A primeira alteraclio em relagdo 4 estrutura anterior refere-se ao numero de
impostos diretos e indiretos, como jo mostrado anteriormente. Enquanto aquela
abrigava 05 impostos diretos e 11 indiretos, a estrutura herdada da constituinte revela
um equilibrio entre os mesmoa.

A NOVA ESTRUTURA
IMPOSTOS DIRETOS E INDIRETOS

DIRETOS INDIRETOS

RENDA IMPORTACAO

GRANDES FORTUNAS EXPORTACAO

"CAUSA MORTIS" E DOACAO PRODUTOS INDUSTRIALIZADOS

TERRITORIAL RURAL OPERAGOES FINANCEIRAS

PREDIAL URBANO CIRCULAGAO DE MERCADORIAS E
SERVICOS

"INTER VIVOS" VENDAS A VAREIO DE
COMBUSTIVEIS

VEICULOS AUTOMOTORES SERVICOS DE QUALQUER
NATUREZA

FONTE: OLIVEIRA, FABRICIO AUGUSTO DE " CRISE, REFORMA E DESORDEM
DO SISTEMA. TRIBUTARIO NACIONAL", TESE DE LIVRE DOCENCIA, PAG.
135,

E claro que essa modificacio na composiclio dos impostos nfio constitui
garantia de um perfil mais equitativo do 8nus tributario para a sociedade. Mas
iambém, n#o se pode negar que efetivamente ela abriu espagos para que isso ocorresse.

No iocante a tributaglo indireta o texio apreseniou grandes progressos que
poderiam atenuar a sua regressividade. Isto porque nfio somenie foi preservada a
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seleﬁvidadedo[PIemﬁnwﬂodaessencia]idadedopmdutocomosepassouaadmiti-la
mmbémparaoICMS,abﬁnd&seeepagosefeﬁvospamquefossewrﬁgidaagmnde
iniquidade representada pelos impostos especialmente o ICM. E claro que a
confirmagiio de que efetivamente a regressividade desses impostos principalmente do
ICMS seria atenuada dependeria dos constituintes estaduais e dos critérios
estabelecidos para a determinagfio da essencialidade do produto

Uma questfio crucial para o equilibrio federativo é a capacidade das esferas
que o complem de geracfio propria de recursos. O sistema em 1966 concentrou
fortemente os impostos na esfera federal e tomou dependentes de suas transferéncias
os Estados e Municipios. Reduzindo sua autonomia e a sua capacidade de resistir as
determinacBes do Poder Central. O fortalecimento do federalismo no Brasil
( importante para o avango democritico) eolocava como uma de suas pegas vitais, a
ampliaclo dessa autonomis, e que exigia uma melhor distribuicdo das competéncias
tributdrias para as esferas subnacionais. Nesse aspecto, o novo texto constitucional
representou um grande avango.

No tocante a criag#o de novos impostos, o novo texto manieve a exclusividade
da Uniio na matéria, vetando essa liberdade para os Estados e Municipios.

Como o5 Estados e Municipios pretendiam ampliar a sua participagfio nos
recursos oriundos do IR ¢ IPL, o que efetivamente ocorres, tiveram de abrir miio de sua
competéneia residual, restrigindo-a 4 Unifio para a qual se abria a possibilidade de
atenuar suas perdas de receita. A retirada do poder residual dos Estados de criarem
novos impostos recolocou uma das distorges da estruiura tributdria de 1966.

No que diz respeito & liberdade dos Estados e Municipios de determinarem as
aliquotas de seus impostos, 0 novo texto apresentou avangos, embora nfo na dimensfo
pretendida e sugerida na proposta do CRETAD. Isto se deveu, em boa medida, ao fato
de néo ter se adotado a sugestio da Comissio sobre a sistematica de incidéncia que
deveria ter o imposto esiadual cobrado sobre a circulagio de mercadorias e servigos.
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Nio somente foi descartada a sua imposiglio pelo principio do destino como também
exclui-se de sua base os servigos municipais.

Na forma como o texio foi aprovado, as aliquotas do ICM e prestagiio de
servigos de transpotte, e comunicagdes poderiam ser diferenciadas de acordo com a
essencialidade do bem , sem estarem submetidas 4 restric§o anteriormente existente
para ¢ ICM de um limite superior determinado pelo Senado Federal . Cada Estado
passou a ter, portanio, liberdade para fazer politica fiscal consoante o8 seus objetivos
econdmicos e sociais. Colocaram-se, todavia, algumas restricdes: atribui-se ao Senado
Federal o poder de estabelecer as aliquotas aplicéveis as operagdes interestaduais ¢ de
exportagles e ainda tanto as aliquotas minimas como para resolver conflito especifico
que envolva interesse de Egtados, as aliquotas mAXimas para a3 operagSes iniernas.
Isso significou que somente a partir deste piso minimo fixado pelo Senado € que os
Estados poderiam manejd-las livremente pra cima, evitando desencadear guerras
interestaduais, ¢ que ampliou mas nfio pa dimensdo pretendida, a autonomia
federativa. Se aprovada a proposta da CRETAD da incidéncia do imposto pelo
principio do destino, a autonomia seria plena. Como optou-se por manter a sistematica
do principio da origem, as restricdes toraram-se inevitdveis.

Em relagiio a reparticdo das receitas tributarias seguiu-se orientagfio distinta
da proposta da CRETAD, deixando de adotar a recomendacio do ICMS pelo prineipio
do destino, que supostamente favorecia os Estados mais pobres, que teria o papel de
atennar a3 discrepdncias existentes enire as bases tributdrias regionais. No foram
incorporadas as sugestSes pam a criaglo de um fundo de equalizagfo tributéria e de
um fundo social e sequer contemplado um programa de descentralizagio de encargos.
Para melhorar a distribuico do bolo tributario, preferiu-ge trilhar o caminho mais ficil
de manter ¢ ampliar a participaglio dos Estados e Municipios nos recursos gue the gio
transferidos, provenientes do IR e do IPI. E, com isso fragilizou-se o equilibrio
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federativo porque se elevou brutalmente os Fundos de Participagio dos Estados e
Munieipios (FPEM) em detrimento da receita federal.

Em relagio ao forialecimento da autonomia fiscal dos Estados e dos
Municipios, 4 nova CF faltou ousadia para a recuperagio do equitibrio federativo. No
que diz respeito 4 distribuicfio do bolo tributério enire as esferas governamentais, ela

fol generosa.

Ao longo da década de 80, houve uma fendéncia dos especialistas em
finangas publicas na orientac#io para uma maior utilizacio da tributagfo do consumo
atraves de impostos sobre o valor agregado ( IVA ), pelos estudos realizados na
Comunidade Econdmica Européia ( CEE ).

O IVA passou a ger visto como o instrumento de politica {ributdria capaz de,
a0 mesmo tempo, ampliar as fontes de recursos para o Governo, tornar mais
equilibrada a participago dos varios tribufos na composiclio das receitas publicass e
melhorar a eficiéncia e modernizagio da esirutura tributaria.

Ags principais camoteristicas e tendéncias de tributagéio pelo IVA europeu s3o:

1) incide de forma ampla e nfo cumulativa sobre toda a cadeia de producéo e
circulaglo de mercadorias e servigos.

2) onera o consumo ¢ nHo tributa 05 bens de capital/investimento, o que o
caracteriza como um IVA consumo.

3) nlio tribuia as exportagles, o que o caracteriza como um imposto cobrado

segundo o principio de destino nas relagdes internacionais ( a receita pertence ao pais
onde o bem ¢é consumido).
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4) possui incidéncia seletiva atrives da hierarquizagio de aliquotas segundo a
essecialidade dos bens.

5) estd sendo finalizada a harmonizagfio iributéria entre os paises da CEE,
com aproximagho das aliquotas enire os paises membros. Cabe adicionar que a
tributagio do consumo nestes paises, é suplementada por impostos especiais ("excise
taxes") incidentes sobre alguns produtos especificos de consumo final.

Sabemos que o Brasil foi o primeiro pais a adotar uma smplo sistema de
tributagiio do valor adicionado com a reforma tribuiaria de 1965, sendo estendida a
sigtematica aos imposios ICM e IPL

No Brasil, o ICMS constitui-se no imposto de maior abrangéncia a incidic
sobmocmmmo,hibumndomdovalmadiciomdodam&plnducﬂoecﬁcmcﬂo
das mercadorias e servigos, o que aproxima este imposto do IVA europeu.

. Obviamente que ajusiar a tributagdio do consumo no Brasil frente as
experiéncias européias significam mudancas no nosso ICMS. As  principais
diferengas de nosso IVA ( ICMS) com o IVA europeu dizem respeito 4 tributaciio de
bens de capital e as exporta¢des que séio alcangadas por nosso tributo, diferencas estas
que serfio mais especificamente tratadas no decorrer deste capitulo. E interessante
ressaltar que o que ge pretendia era cada vez mais uma melhor arrecadagdo do
ICMS,dai a perspectiva de muda-lo se assemelhando quase totalmente com o IVA
eurcpeu.

Antes da CF/88, em 1987 houve uma proposta formmlada pelo CRETAD
(Comisséio de Reforma Tributaria e Descentralizacho Administrativa da Secretaria de
Planejamento da Presidéncia da Republica)que era uma Comissdio de técnicos e
estudiosos na érea tributéria, que pretendia introduzir uma modificagfio na estrutura

30



tributéria brasileira através de modernizaglio no sistema pelo IVA, tal qual o estilo
europeu.

A discuss#o centrava-se no fato de que no sistema vigente no Brasil nfo havia
um imposio no qual ocorria a perfeita implementagiio do principio do destino, sendo o
IPI aquele que mais se assemethava a este principio.

Neste momento, especificaremos o estudo do IVA, chegando as criticas do
sistema vigente 4 época que resultaram na proposta do CRETAD, bem como a hisiéria
de suas propostas iniciais.

No inicio de sua vigéncia, o IPI era um imposto bastante geral sobre a
produgéo industrial. Tendo em vista a questio da equidade, adotou-se ao longo de sua
vigéncia a aliquota zero para um grande mimero de produtos considerados essenciais.
Assim , todos os produtos alimentares ¢ artigos de vestudrio, entre outros, nfo eram
iributados.

A tributaco destes bens nfo produzia qualquer receita: a cada débiio de
imposto comrespondia um crédito posterior que o anulava. O ICM era bem mais
criticado, na época de 87. As principais criticas referem-se a sua complexidade
administrativa, a sua incapacidade para gerar receita suficiente nog Estados com baixo
grau de industrializagfio, ao crescimento insatisfatorio de sua receita, a pouca
autonomia que o8 Estados t8m para geri-lo, a distribuiglio da receita entre os Estados,
a incidéncia sobre as exportagdes e a sua inequidade. Sendo o ICM arrecadado na
forma de imposto sobre o valor adicionado, a administra¢iio desta modalidade de
tributo ¢é relativamente complexa, tanto mais quando existe em grande nimero de
empresas pequenas e hA caréncia de recursos téenicos, humanos e materiais nas
administragfes fiscais, ¢ o caso de Estados com menor renda. Face 4 superioridade da
téenica de tributagiio pelo valor adicionado, parece ser a mais adequada para o imposto
estadual de base ampla como é o caso do ICM.
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Alegava-se, a partir da constatagdo de que grande parte da arrecadagio
provém do setor indtstria, que o ICM ¢ um imposto inadequado a Estados menos
industrializados.

Teoricamente, a arrecadaco de um imposto gemal sobre o valor adicionado
cresee na mesma proporglio que a renda. O ICM nfio ¢ imposto geral. Em particular, o
setor servigos (exceto coméreio), estd excluido da base do imposto estadual. A
expansdio do setor servicos a taxas superiores 4 do restante da economia explica
parcialmente o fendmeno. Outra explicacdio ¢ o crescente nimero de isengdes de ICM
concedidas, a maioria por imposigio do Governo Federal.

- 1-O que faltava segundo a proposta do CRETAD era autonomia dos Estados
para genr seus respectivos impostos. O ICM requeria para que se evilassem
distorgdes, que os Esiados adotassem aliquotas aproximadamente iguais e politicas de
isengdes comuns. A aliquota méxima era fixada por resolugo do Senado Federal, e a
politica comum de isengSes decididas no &mbito do Conselho de Politica Fazendaria
(CONFAZ).

. De forma geral, as propostas de reformulagdio da tributacio de mercadorias e
servigos para o CRETAD, eram as seguintes:

1) autonomia fiscat dos Estados e Municipios: era necessario aumentar o grau
deautoﬁomiaﬁscaldosEstadoeeMunicipiosmasnﬁosetmtadeautommiaabsoluta,
posto que o federalismo ¢ uma relagfo de interdependéncia e cooperagiio entre niveis
de Governo, em consequéncia, a autonomia ¢ limitada.

Para os Estados, o grau de autonomia poderia ser maior, e para o8 munieipios,
a autonomia em maiéria tributdria seria necessariamente mais limitada. Em relaglio ao
ICM, propunha-se a sua substituigo por outro imposto sobre o valor adicionado cujas
caracteristicas permitissem que cada Estado fixasse suas aliquotas e conduzisse sua
politica de iseng8es e redugdes de imposto independentemente. Quanto aos impostos
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municipais, a proposta previa a eliminagéio do ISS, incorporando-o 4 base do imposto
esiadual.

2) descentralizagio administrativa e financeira: o sistema tinha embutidas &
concentracio automdiica da receita & nivel da Unifio e 4 ampliagéo do hiato entre
necessidade e disponibilidades de recursos a nivel dos Estados e Municipios. Estas
unidades dependiam crescentemente de transformagdes e ficavam tolhidas em sua
capacidade de prover servigos e atividades de cunho social.

A proposta de reformulag#io da tributaglio de bens e servigos pelo CRETAD,

incluia as seguintes medidas:

1) substituir o ICM por um imposto sobre o valor adicionado.

2) criar um adicional temporario do imposto sobre o valor adicionado, a ser
arrecadado pela Unifio e que financiasse o programa de descentralizagfio.

3) manter a participagfic dos municipios no imposto estadual sobre o valor
adicionado, alterando o percentual e o critério de partilha.

4) eliminar o IPI e criar um imposto incidente apenas sobre derivados de
fumo, bebidas e veiculos automotores.

5) eliminar os impostos unicos, o IT,o ISS e o ISSC, incorporando & base do
imposto sobre o valor adicionado os bens atualmente tributados.
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6) extingio do FINSOCIAL e salario-educago entre ouiras medidas de
ordem secundéria.

PRINCIPAIS CARACTERISTICAS DO NOVO IMPOSTO PROPOSTO
IMPOSTO SOBRE O VALOR ADICIONADO (IVA)

Este imposto seria o partithado pelos 03 niveis do Gowverno. Os Estados
arrecadam o imposto, a Unifio o adicional e os municipios participam do produto da
arrecadaciio estadual. As caracteristicas gerais do imposto, a participaclio dos
municipios no mesmo e o percentual que determina o montante do adicional federal
sdo definidos na CF e em lei complementar. De resto, aos Estados cabem a
competéneia legislativa.

O imposto arrecadado segundo o método de erédito fiscal, incide sobre todas
as mercadorias e servigos, exceto aqueles sujeitos 4 incidéncia do IOF. Deste modo,
incluem-se em sua base os minerais, 05 combustiveis e lubrificantes, a energia elétrica,
o8 servigcos de telecomunicagdes, os servigos de transporte e os demais servigos, que 4
época eram tributados pelos TUM, TUCL, TUEE, ISSC, IT ¢ 1SS, respectivamente.

A proposta ampliava consideravelmente o campo de incidéncia do tributo.
Eniretanto, deve-se observar que a ampliaclo efetiva era menor que a aparentada 4
primeira vista. Todos estes bens, enquanto bens de consumo intermedidrios jA eram
tributados pelo ICM. Uma questio adicional que a propoata discutiu diz respeito ao
IVA em seu tratamenio fiscal dos bens de capital. Sendo objetivo de interesse
nacional, sustentar uma elevada taxa de crescimento, importa que o imposto estadual
nifo desestimule o investimento. Justifica-se, pois definir em lei complementar que os
bens de capital n#io sejam onerados pelo IVA.
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Adota-se o principio do destino tanto nas operagdes interestaduais como nas
com © exterior. Com isto, a tributaglo em cada Estado ficaria relacionada ao consumo
dos bens naquele Estado. Toda importagaio, seja do exterior, seja de outro Estado seria
tributada com aliquota igual 4 incidente sobre bem semelhante ali produzido e
consumido. Toda exportagdo, seja para o exterior ou para outro estado ¢ desonerada do
imposto, ou seja, nfio é tributada e o contribuinte mantém o direito ao crédito pelos
impostos anteriormente incidentes sobre o bem e 0s seus insumos.

E a plena adogio do principio do destino que permite devolver aos Estados a
autonomia fiscal perdida com a criagfio do ICM. Cada estado opera seu tributo sem
maiores interferénciay eom ag atividaes econdmicas dos demais, enquanto o ICM
exige politicas tributarias estaduais rigidamente relacionadas.

A adoglio do principio do destino tem a vantagem adicional de permitir que os
Estados que assim quiserem reduzam a {ributagfio sobre produtos por eles
considerados essenciais. Com o ICM, tal medida acarretaria elevadas perdas para os
estados cujas receitas dependessem fortemente de produglio de um ou poucos produtos
essenciais. Com o imposto proposto, a receita passa a ser fungio do consumo do
Estado.

O adicional federal do IVA substituiria 0 FINSOCIAL pela proposta que
analisamos, na pratica um imposto em cascata, ¢ a cota federal do salitio-educagdo
incidente sobre a folha de saldrios.

Efetivamente se houvesse a substituigiio do ICM pelo IVA, as alteragdes que
o ICM soffreria, caso fosse a proposta aceita seriam :

- aplicagio do principio do destino tanio no conéreio interestadual como no
COmErcio exterior.
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- ampliacio da tributagfio sobre produtos atualmente sujeitos & incidéncia do
IPL

- incorporagio & base do imposto estadual de combustiveis, lubrificantes,
energia elétrica, minerais e servigos, exclusive os financeiros.

- desoneragdo dos bens de capital atualmente tributados.

A comissfio repensou iambém sobre a tributaglo de servigos que por
natureza, é complexa. Do ponto de vista administrativo, sua tributag#o pelo método do
valor adicionado ¢ de mais dificil implementagiio que através de impostos
especificamente criados para esta finalidade. Além disto, uma das vaniagens da
tributacio pelo valor adicionado, a arrecadagfio parcelada do valor total do imposto
incidente sobre um bem, ¢ pouco relevanie no caso dos servigos que na maioria das
vezes, s#0 produzidos em um UGnico estagio.

A tributago de servigos atraves do ISS ou impostos silimares promove uma
série de distorgSes alocativas. Tais distorgdes devem-se, em parte, ao uso de diferentes
métodos para tributer mercadorias e servigos € em parte 4 interagfo dos impostos
incidentes sobre estes bens. Elas 36 podem ser eliminadas se a tributagio dos bens for
homogénea e se existir algum procedimento que evite a interagfio. A tributacdio pelo
método de valor adicionado tem a vantagem de além de homogeneizar a tributagio,
nio carecer de qualquer procedimento para evitar a interag%o. Pode-se decidir tributar
0§ SErvicos menos ou mais pesadamente que as mercadorias, mas neste caso, a
diferenciaclio seria infencional e controldvel. Seria uma medida de politica e nio uma
distorg#io imposta pela natureza do sistema tributério.
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A inclusilo dos servigos na base do IVA satisfaz 4 maioria das criticas 4
tributagéio dos mesmos. Evita a tributaglio em cascata de servigos de uso intermediario
e a tributaglo do conietido de servicos das mercadorias e servigos destinados ao
consumo final.

Entretanto, j4 era previsto em 1987 que a incorporagio de servigos 4 base do
IVA apresenta algumas dificuldades de ordem administrativa que requerem atengfio
especial. N8o se deve esperar a perfeita implementagio do imposto desde o inicio de
sua vigéneia e mesmo apds as primeiras experiéneias, ¢ necessdrio que se tolerem
algumas imperfeigBes.

E certo que a experiéncia de outros paises, em especial os da Comunidade
Econdmica Européia, tem mostrado que ¢ possivel resolver ou ao menos minimizar os
problemas existentes.

Em sintese poderiamos colocar como criticas & tributagfio vigente que
justificavam uma reformulacéo da tributagéo de mercadorias e servigos, as seguintes:

- ampliar o grau de autonomia fiscal de estados e municipios

- promover a desconcentragio da receita tributérin ¢ a descentralizagiio
administrativa

- assegurar a peuiralidade dos imposios internos em relaglio ao comsreio

exterior

- contribuir para dotar o sistema tributario de um maior grau de equidade.

- minimizar & interferéncia ndo intencional dos tributos com a alocaglo de

recursos da economia.
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As propostas sintetizadas na reformula¢#io da tributagdio de bens ¢
servigos pelo CRETAD, incluiam as seguintes medidas:

- substituir o waposto ICMS por outro imposto sobre o valor adicionado com
caracteristicas que atendam os objetivos mencionados e de cuja arrecadagio

participem os municipios.

- criar um adicional tempordrio, do imposto sobre o valor adicionado, a ser,
arrecadado pela Unifio e que financiaria um programa de descentraliza¢#o de encargos.

- criar um imposto, de competéncia da Unifio, sobre derivados de fumo,
bebidas e veiculos automotores e um imposto, de competéneia dos municipios, sobre o
comércio varejista de combustiveis liquidos e gasosos.

- extinguir o imposto sobre produtos indusirializados, os imposios Unicos
sobre lubrificanies e combustiveis, sobre energia elétrica e sobre minerais do pais, o
imposto sobre transportes, o imposto sobre servigos de comunicagdes, o imposto sobre
servigos de qualquer natureza, o FINSOCIAL, eo salério-educagéo.

- manfer na competéncia da Unifio os imotos de importacio, de exportagfio e

sobre operag8es de crédito, cAmbio e seguro ou relativos a titulos ou valores
mobilidrios.
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Finalizando, pois sobre as propostas sintetizadas pelo CRETAD, as principais
caracteristicas do imposto sobre o valor adicionado seriam:

- o imposto seria de competéncia dos Estados, cabendo & Constituicdo e a lei
complementar estabelecer suas caracieristicas gerais, comuns aos impostos de todas
as unidades da federacfio, a forma e a porcentagem de participaco dos municipios e o
percentual e duragiio do adicional federal.

- 4 semelhanga do imposto ICM, o imposto seria arrecadado segundo o
método do crédito fiscal.

- o0 campo de incidéncia do imposio englobaria todas as mercadorias e
gervigos, exeeto aqueles sujeitos 4 incidéncia do imposto sobre operagfies de erédito,
cimbio e seguro ou relativas a titulos ou valores mobilidrios, portanto sua base
incluiria, além das mercadorias atualmente tributadas pelo ICMS, combustiveis e
lubrificanies, energia elétrica, servigos de telecomunicagles, servigos de fransporie e
os demais servigos.

- o imposto ¢ do tipo consumo, ou seja 05 bens de capital ndo seriam
onerados.

- adotaria-se o principio do destino tanto nas operagdes interestaduais como
nas de comércio exierior, isto ¢, toda importag#o ,seja do exterior ou de outro Estado
gseria tributada com aliquota igual a incidente sobre bem semelhante produzido e
consumido no Estado, e toda exportag#io, seja para o exterior ou para outro Estado, nfo
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seria onerada, ou seja, ndo seria tribuiada e o contribuinte exporiador manieria o
direito ao crédito pelo imposto anteriormente incidente sobre o bem de seus insumos.

- a implementa¢io do principio do destino no comércio exterior seria simples.
As importagdes seriam tributadas ao entrarem no pais ou no estabelecimento
importador, pelo Estado de domicilio deste, concedendo-se posteriormente o crédito de
imposto sempre que fosse o caso. A aliquota seria aplicdvel pelo Estado a bens
semethantes em operagBes internas. As exportagBes estariam isenias e o exportador
poderia creditar-se de imposto incidente anteriormente sobre o bem ou seus insumos.

- a implementacdio do principio do destino no coméreio interestadual seria
mais complexa do ponio de vista administativo. Sugeria-se que a legislacdo
complementar relacionada com os impostos estaduais fosse flexivel o suficiente para
permitir que os Estados adotassem a solug#io que mais thes conviessem para a questiio
administrativa.

Estudaremos no capitulo 03 as conclusdes sobre estas propostas de
modemizagfio do Sistema Tributério ¢ no que efetivamente a CF/88 foi vitoriosa e
aonde ainda h4 falhas. Cabe salientar que a proposta eleborada pelo CRETAD nio foi
totalmente seguida pelo Governo, entretanto representou, sem duvida, progressos
frenie a necessidade de alteraglio do sisiema tributdrio vigente ainda mais em
momento tio especial quanto foi o da CF/88.
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CAPITULO 03

Desde o inicio dos trabalhos da Constituinte, predominou o consenso entre os
eongressistas, analistas e dreas governamentais de que seriam expressivas as perdas de
receitas impostas 4 Uniflo com a entrada em vigor do novo sistema tributario, caso no
fossem adotadas providéncias para atenud-las. O que no se esperava era que a reacdo
do Governo ao problema acabaria provocando uma maior desordem fiscal, que sem
conseguir dar uma solugfio satisfatoria para o seu desequilibrio financeiro, engendraria
impactos desfavordveis para a economia, para o contribuinte e para as proprias bases
do federalismo, estimulando a unifio de varios segmentos na reinvindicagio de uma
nova reforma fiscal.

O Govemno teria procurado compensar suas perdas em 03 frentes:

- reducdio de gastos pela diminuiglo de transferéncias nfio constitucionais
para Estados e Municipios.

- estabelecimento de restrigBes crediticias para as esferas subnacionais,
desonerando-se de alguns encargos financeiros.

- criagiio de tributos e elevagdo de aliquotas de impostos ndo sujeitos &
partilha com as demais esferas governameniais .

Ao optar por aumentar a arrecadagdo sobre a tributaglo indireta e sobre
tributos n¥o partilhados com Estados e Munieipios - IOF, FINSOCIAL, ETC, e adotar
medidas de outra natureza que se traduzissem em aumento real de receita (reducio
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dos prazos de apurago/ recothimento de impostos, aumento da indexagéio tributéria), o
Governo instabilizou o quadro tributério, semeou incertezas junto aos contribuintes
sobremgrasquefacﬂm&epodminmserqmbmdaseaﬁaiuoposicﬂodeamplos
segmentos da sociedade ao sisiema vigente. A anarquia fiscal, o aprofundamento das
distorgdes do sisterna com o aumento do IOF e da tributaglio em cascata, muitas vezes
desrespeitando as normas constitucionais e gerando inimeras coniestagBes e
pendéncias judiciais, tornaram ainda mais inseguros os coniribuintes, distorcendo
pregos relativos, aumentando o custo do capital de giro das empresas e reduzindo o seu
poder de competitividade estreitando o raio de manobra da politica econ8mica.

Entre a proposta da CRETAD, acolhida com pequenas modificaces pela
Subcomiss#o de Tributos e o resultado final dos trabalhos da Constituinte, importantes
modificagBes ocorreram. Entrefanto na impossibilidade de existir certeza absoluta,
com respetio ao impacto das mudancas sugeridas sobre a receita de Estados e
Municipios, as autoridades fazendérias acabaram optando por maiores garantias com
relacdo ao seu orgamento, deixando depois as preocupagdes com a modernizac#to do
gigtema.

A preferéncia pela garantia de receita manifestou-se na opglio por maiores
transferéncias. Por mais que a logica da argumentaglio e as estimativas realizadas 4
época apontassem para ganhos generalizados, principalmente para os Estados menos
desenvolvidos do Norte-Nordeste (4 exceclio do Estado de Amazonas devido a Zona
Franca de Manaus), prevaleceu a rejeicio do IVA, contrariando a propria tese da
injusti¢a fiscal que dominou os debates sobre a tributagio estaduat no inicio dos anos
70. (Obs: a tese de que o antigo ICM, institutdo em 1967, provocava uma indevida
transferéncia de renda dos Estados mais pobres (consumidores) para os Estados mais
Ticos } foi objeto de una intensa polémica. Como o ICM adotou o principio
da origem, a concentracdo da atividade produtiva no Sudeste fazia com que a
arrecadaco desse imposto também permanecesse concentrada regionalmente, embora
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o 6nus do tributo estivesse sendo suportado pelo consumidor dos Estados nfo-
industrializados. Modificar o imposto, adotando o consumo, ao invés da produgio,
como base para a sua incidéncia, seria a recomendacio necessaria para cofrigir a
propalada injustica).

Foram irés os motivos para que os Estados, que em 1970 condenavam a injusta
transferéncia fiscal promovida pelo ICM, tivessem rejeitado, em 1988 a soluglo para
corrigir ¢ problema:

1) receio de que a adog#o do IVA (com base no principio do destino) provocasse
um aumento da evasdio fiscal pelo fato de as administragSes tributarias estaduais
encontrarem-se despreparadas para exercer efetivo controle de trinsito de mercadorias
nas fronteiras.

2) sentimento de que a ampliag#o da base do ICM iria beneficiar, em maior
proporgio, os Estados mais industrializados trazendo ganhos no expressivos para os
Estados menos desenvolvidos.

3) desvantagem a substituicdo de receitas transferidas por aumento de
competéncia propria para tributar, cujo custo assume proporgdes mais elevadas em um
conlexto de baixa credibilidade politica e grande deficiéncia administrativa.

Ao longo do extenso caminho que conduziu ao resuliado finalmente sancionado
pelo plendrio da Assembléia Nacional Constituinte, o IVA foi sendo sucessivamente
amputado. O novo imposto estadual, o ICMS criado na CF/88, manteve a mesma
conformacio basica do sen antecessor. O ICMS nifio alterou. de modo significativo, as
caracteristicas basicas do regime aplicado 4 tributagfio estadual.
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Os primeiros anos da abertura politica foram marcados por uma ampla
condenag#io dos excessos decomrentes da elevada concentragfio do poder politico e dos
recursos financeiros. Nesse contexto, o papel da Reforma Tributéria, com respeito 4
descentralizac8io das rendas publicas ganhava posigio de desiaque. A redistribuigio
das receitas fributdrias, no sentido de um aumento da participaclio de Estados e
Municipios no bolo fiscal, era um requisito importante para o reforgo da autonomia
politica de governadores e prefeitos.

O prolongamento da crise e a perda de dinamismo da economia brasileira
colocam o debate sobre a questiio tributaria sob nova perspectiva.

A experiéncia da Constituinte de 1988 fornece momento adequado 4 retomada
das propostas de modemizagio dos impostos indiretos no sistema tributério brasileiro.

A criagio do ICMS, com a ampliagio da base do antigo ICM, foi um primeiro
passo na caminho da adoglio do IVA. Neste momento, apés alguns anos desde a
vigéneia das novas regras aplicadas a4 tributag#o estadual, s#io visiveis os ganhos
alcangados, pela descentralizaclio das receitas tributdrias e da autonomia fiscal de
Estados e Municipios.

Nas criticas que passaram a ser feitas por setores da sociedade, predominou a
unanimidade de que o sisiema continha limitagdes nfo somente do ponto de vista
alocativo e distributivo, e que se tornara excessivamente complexo, estimulando a
sonegacio e a evasio.

A descentralizaglio de recursos promovida pela Reforma de 1988 ¢ a reagéio
que a ela se seguiu, mostraram-se incapazes de dar uma soluglo satisfatoria aos
problemas financeiros do Governo. Pelo contririo, provocaram impactos desfavoraveis
em vérias frentes:

- na drea tributéria; aumentaram o peso dos impostos em cascata e
aprofundaram sua complexidade .



- na ordem federativa: 4 medida que se transformaram em fator de
desequilibrio do sistema; na atividade econdmica dados os aumentos de custos das
empresas, 0 agravamento das distorgdes de pregos relativos, na propria questdo
distributiva eom a expansfio da tributagio indireta e das contribuicBes sociais e
mudangas de prazos dos tributos.

Em relaglio ao sistema fiscal, esperava-se que além das alteragdes que
permitissem a reconstrugio das bases do federalismo no pais e do resgate do prineipio
da equidade, seriam criadas as condi¢Bes para aumentar a capacidade de gastos do
Estado, com a recomposigio e redistribuigfio da carga tributéria, e ainda que seriam
recuperadas e fortalecidos os principios constitucionais de defesa dos contribuintes,
removidos os Obices do sistema 4 produgio desfeita a armadilha orgamentaria
existente ¢ promovida uma limpeza de fun¢Oes entre as autoridades monetérias e o
Tesouro Nacional, com o que se fecharia a brecha existente para os gastos
incontroldveis do setor pablico.

Passados mais de 03 anos da promulgaciio da Constituigiio, o pais consiata
com certa perplexidade, que o sistema se encontra ainda mais desestruturado do que
anteriormente que desencadeou uma ofensiva envolvendo varios segmentos da
sociedade em prol da sua reforma.

De fato, a reagio do Governo Federal a perda de recursos imposta pelo
processo de descentralizagBo da nova Constituig#o, terminou mutilando e tornando
ainda mais complexo e injusto o sisiema, sem que tenha resolvido os seus
desequilibrios financeiros.
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Os Governos Estaduais e Municipais embora favorecidos com recursos
fributarios ampliados, continuam mergulhados em dificuldades financeiras, incapazes
de atender satisfatoriamente, as demandas sociais, enquanto se deteriora, por falta de
recursos, a infraestrutura econdmica e social do pais.

Matérias importantes da Constitui¢#io, que poderiam atenuar esses problemas,
permanecem sem regulamentagio. O orgamento é descumprido, assim como ndo ha
observancia & determinaglo constitucional de proibigio de financiamento do Tesouro
Nacional pelo Bacen.

Este quadro j4 era esperado, pois no processo da Constituinte, ndo havia
ocorrido alteragdes significativas na correlagio das forgas sociais atuantes no sisterma
que assegurassem mudancas relevantes na reparticdo do dnus tributério entre os
membros da sociedade, nfio se poderia esperar avangos expressivos nesta diregdo,
ainda que figurassem ele como pontos primordiais em algumas cartas programaéticas
de partidos politicos.

Néo houve modificagdes no pacto regional que garantissem uma efetiva
preocupacgo com o reequilibrio federativo, podia-se esperar uma investida das esferas
subnacionais sobre o8 recursos tributarios com vistas a decidir a disputa com a Uniflo
iniciada em meados da década de 60 neste campo, e que comegou a partir da segunda
metade dos anos 70 a pender para oz Estados e municipios.

Com a omiss#o do Governo Federal no processo, a estrutura de competéncias
e partilha de tributos, que emergiu da constituinte, representou o coroamentio do final
dessa confenda, reproduzindo-se praticamente 0 mesmo sistema anterior, mas agora
com uma expressiva derrota para a Uniflo.

Pela crise econdmica ¢ inflaciondria exisientes nos anos 80 aliada ao
desequilfbrio financeiro do sefor piblico, somente na hipdtese de equitibrio das contas
publicas seria possivel 4 Unifio o cumprimento do orgamento e a limitagho dos gastos
4 arrecadacfio sem a recorréncia a financiamento do Bacen.
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O que nfo se tornou possivel seja pelos impactos desfavoraveis da economia
sobre a arrecadaglio, seja pela reduglio de recursos do Governo Federal imposta pela
descentralizagdo realizada e pela expansdo dos gastos contida na nova carta ou pela
incapacidade do Governo de arbitrar e impor os custos do ajuste aqueles setores em
condigdes efetivas de pagar a conta. Como consequéncia ¢ dada a acfio descoordenada
do Governo para a superagfio de suas dificuldades financeiras, passaram a ganhar
forga os apelos 4 realizagdo de uma nova reforma no lado fiscal. Entretanto, para ser
bem sucedida esta reformulacio fiscal nfio pode se restringir 4 sedutora idéia de uma
mera simplificacio dos tributos, como vem sendo proposto com apoio crescente, por
algumag correntes.

No artigo "Ajuste Fiscal e Reforma Tributdria”. Feonomia em Perspectiva -
8.Paulo. Conselho Regional de Economia, Carta de Conjuntura n° 86, nov/dez 1991 de
Rezende, F. s#lo apontados vérios objetivos que deveriam ser contemplados numa
reforma do sistema:

- reducdo do niimero de impostos e simplificagio dos procedimentos de sua
cobranca

- eliminag#io da tributagio que onera os investimentos e as exportagtes

- revisdo da proibigdo de vinculagSes de impostos a finalidades especificas
com vistas a recuperar os investimentos em infraestrufura.

- seletividade da tributagio sobre o consumo ¢ mudangas de sua sistematica
de cobranga para o principio do destino
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- seletividade do IRPF e reavaliagiio do tratamento diferenciado aos lucros em
funcfo de objetivos como o de geragio de empregos decorrente do aumenio dos
investimentos e da ampliacdo da capacidade produtiva

- aumento da co-responsabilidade enire o Estado e o contribuinie, preservando
competéneias tributdrias das diferentes esferas governamentais e criando-se condigSes
para que a aproximacgdo do poder piblico 4 comunidade se traduza em participacio e
representacéio da wltima e em legitimidade da a¢o do primeiro.

Em virtude de toda descoordenagdio do Estado e da reproducio quase idéntica do

anacronismo do sistema tributdrio anterior, houve aumento da sonegaclio e da

inadimpléncia sobre a atrecadacio tributaria.
Os contribuintes inadimplentes s&o aqueles que declaram o imposto, mas nio
efetuam o correspondente pagamento do imposto devido, sendo assim inscritos na
divida ativa junio ao Fiseo. Ouira natureza possui & sonegacio, que consiste em
artificios ilegais, através dos quais o contribuinte omite parcela (ou a totalidade) de
suas opera¢des 4 aglo do Fisco.

Segundo dados da Secretaria da Receita Federal, presentes na Dissertaclio de
Mestrado de Quadros, Waldemir Luiz de " O ICMS e a Tributagiio do Valor
Adicionado : uma analise da sistemaética de tributaclo do consumo no Brasil", a
arrecadacdio do IPI permanece com um desempenho positivo devido ao
acompanhamento sistematico da respectiva Secretaria junto aos maiores confribuintes
industriais e devido a medidas judiciais adotadas contra o8 sonegadores. Ja no caso do
ICMS, ha indicios do aumento do grau de inadimpléncia, indicando que as empresas
tém optado por deixar de pagar integralmenie o ICMS como uma estratégia para
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utilizar estes recursos como forma de financiar suas atividades fugindo dos
empréstimos bancarios e da alta taxa de juros.

Em relacio & sonegaclio, 0 Governo Federal apresenta melhores condigdes de
combaté-la do que o Governo Estadual. Como o ICMS é um imposto arrecadado por
todos os Estados ao longo de toda a cadeia de produgio e circulagio de bens e
servigos, & administraclio deste imposto & mais complexa que a do IPI, que ¢ federal ¢
arrecadado apenas sobre o3 produtos industrializados. E este é um ponio que coloca o
IPI em situacio de menor dificuldade de fiscalizaglo que o ICMS.

Outros fatores que acabaram afetando mais negativamente a arrecadacio do
ICMS frente a do IPI foram:

1) o efeito "Oliveira-Tanzi", refere-se a desvalorizagio real dos valores do
imposto arrecadado devido 4 inflag8io, em relago ao periodo entre o fato gerador ¢ o
recothimento do ICMS que possuia uma defasagem maior que a do IPI de modo que a
inflagio em 1993 corroia mais o valor real do imposto a ser arrecadado.

2) isengdes do IPI e do ICMS para carros populares e do ICMS para a cesta
bésica.

Entretanto os efeitos das isengBes sfo maiores para a arrecadac#io do ICMS pois
as isen¢des do IPI afetam a arrecadaglo deste imposto devido a redugfio da base de
calculo do imposto estadual ( o IPI integra a base de calculo do ICMS).

Outro motivo que também afetou basiante a arrecadagéio do ICMS ¢ a discussdo
do fraco desempenho deste imposto devido a guerra fiscal. Esie assunto refere-se a
politica de alguns Estados de concessBes de isengdes e beneficios fiscais no Ambito do
ICMS deniro de uma estratégia para atrair investimentos a seus territdrios, com o
objetivo de ampliar os niveis de arrecadagéio, emprego e renda.
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Para o tratamento tributario das desigualdades regionais, a soluglio encontrada
no passado, para equacionar o conflito derivado da elevada concentragio da producéo
¢ da renda foi:

1) uma redistribuicio verfical das receitas fiscais comandada pela Unifio, com
base nos Fundos de Participagdo de Estados ¢ Municipios na arrecadaglio do IR e do
TPI. Esses fundos, criados em 1967, exerceram nos Gltimos 25 anos, o papel central de
uma politica compensatoria no que diz respeito a distribuigdio das rendas publicas na

2) uma redistribuigdo horizontal das receitas provenientes do prineipal iributo
esiadual - o ICMS, realizada mediante o estabelecimento de aliquotas diferenciadas
para ag opera¢Oes internas ¢ as interestaduais.

A excessiva énfase na redistribui¢8o vertical baseada no FPE ¢ FPM, d4 sinais
de um progressivo esgotamento. Na data de sua criaglio, os dois fundos correspondiam
a 20% da arrecadagio do IR e do IPL Sucessivos acréscimos das porcentagens da
receita desses dois impostos destinada ao Fundo de Participagdo na CF/BS foi de: 20%
para o FPE ¢ 22,5% para o FPM, maig que o dobro daquele inicialmente fixado.

A duplicacBo das porcentagens no entanio, n#o produziu resultados equivalentes
do ponto de vista do montante dos recursos repartidos.

A perda do dinamismo da economia, inflagho, efeitos de uma excessiva
tribuiagiio dos lueros e dos investimentos sobre a atividade produtiva entre outros,
contribuiram para que os ganhos esperados com o aumento das porcentagens dos
Fundos n#io se materializassem na sua integridade.

A redistribui¢#o horizontal alcancada pela redugéio da aliquota do ICMS para as

¢ - vendas interestaduais, também parece haver akangado seus proprios limites. A
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paulatina reducio das aliquotas aplicadas ds operagOes interesiaduais e da diferenca
entre elas tem sido vista como um fator de estimulo 4 evasfio.

A vigéneia de um principio misto de " origem-destino” para a cobranga do ICMS
nas transagdes interestaduais ¢ que possibilita o aparecimetno da guerra fiscal.

No periodo recente, alguns estimulos fiscais séio tranvestidos de subsidios
financeiros, n#o passando assim pelo Confaz ( Conselho Nacional de Politica
Fazendéria). E o caso dos financiamentos concedidos pelso Estados para o pagamento
do ICMS, que representa o principal e generalizado instrumento atual da guerra fiscal.
Estes financiamenios do ICMS, fornecidos com recursos do Orgamento ou afravés do
Banco Oficial do Estado, s#io concedidos com pagamentos a longo prazo e com
cobranga pequena ou nula de juros e correglio monetaria.

E mais, n#0 ocome efetivamente nenhumsa enirada de recursos aos cofres
estaduais, pois a empresa,apds recolher o ICMS ,registra na contabilidade da
arrecadagfo tributdria estadual a entrada do imposto mas recebe o mesmo valor de
empréstimo.

Segundo Quadros, Waldemir Luiz de em " O ICMS e a Tributaglio do Valor
Adicionado : uma analise da sistemética de tributaciio do consumo no Brasil”, o efeito
imedinto desia forma de guerra fiscal ¢ muito modificar a distribuicéio da arrecadagiio
global do ICMS entre os Estados, favorecendo os Estados que fomecem estes
incentivos/financiamentos na tentativa de criar novos polos industriais. Ao mesmo
tempo, implica que o8 Estados mais industrializados tendem a perder a participacéio no
bolo total do ICMS, por verem, relativamente, contraida sua base tributaria.

Em " A Moderna Tributagio do Consumo” , texto de Rezende F., o autor avalia
uma nova proposta que estd sendo apresentada de substituicio deste conflito entre os
Estados por um incentivo & cooperacio. Segundo ele, as dificuldades que vém sendo
enfrentadas pelos FEstados, para evitar uma eclosfio de uma guemra fiscal, sfo
evidenciados pelos conflitos existentes no &mbito do Confaz. Boa parte desses
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conflitos fica automaticamente eliminada com a adogfo do principio do destino pelo
IVA. Mas obviamente que a cooperagio das autoridades fazendarias estaduais pode
ainda ser estimulada como parte dos requisitos necessarios ao bom funcionamento da
cimara de compensaglo. A padronizagdio de procedimentos administrativos e de
instrumentos aplicados 4 cobranga do tributo pode ser um passo para facilitar a tarefa
conjunta de fiscalizacho. A infegraclio dos sistemas de fiscalizag#io de varios tributos ¢
uma forma de obter-se, simultaneamente ganhos do ponto de vista da eficiéncia e dos
custos da fiscalizagio. A sonegagio de impostos, quando feita de modo organizado,
propaga-se por toda a cadeia tributaria. A cooperaglo entre Egtados e entre estes e o
Governo Federal, no campo da fiscalizagfio, pode ser uma forma muito mais efetiva de
obter-se resuliados imediatos no combate 4 evasio, do que a tentativa de atuar
isoladamente com o mesmo propdsito.

As transformagles necessdrias para a infrodugfio das caracteristicas de
tributacio do consumo pelo valor adicionado no Brasil, seguindo as tendéncias do
IVA europeu, dizem respeito, principalmente, a modificagcdes e aperfeicoamentos na
atual sistematica de tributacéio pelo ICMS.

Praticamente, fodas as modificacBes necessarias no ICMS podem ser efetuadas
sem mudancas na Constituiclo. O texto constitucional vigente penmite que & maioria
das mudancas  necessdrias  sejam  realizadas afravés da  legislaglio
complementar (ainda nfio editada). Boa parte das medidas, pode, ainda, ser
realizada através do Senado Federal, Confaz ou legislagiio estadual. Por estes
cammhos pode-se, por exemplo, adotar plena imunidade das exporiagtes, conceder
exoneragdo tributéria para os investimentos e implantar a tributagfio no destino nas

transagdes interestaduais.
'- A adocio do IVA inicia-se com a incorporaciio do IPI e do ISS ao campo de

: tributacko estadual. A extingio do IPI n#o corresponde a uma ampliagfio da base do

ICMS, vez que ambos o3 tributos incidem sobre o valor adicionado na etapa que
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corresponde 4 produglio industrial, mas a retirada do Governo Federal desse espago
iributario permitird que ele seja ocupado pelos Estados.

Uma das imporiantes vaniagens atribuidas universalmente ao IVA ¢ o seu
carater de autofiscalizagio. A nfio inclusfio dos servigos cria distorgBes setoriais e
regionais quanto 4 distribuigio do 6nus tributario e da arrecadagfio. Da dtica regional,
o3 Estados que consomem bens finais em cuja producio esteja incluido um elevado
percentual de servigos intermedidrios, deixam de captar a receita correspondente a
participaglio desses servigos no valor agregado final.

Do ponto de vista setorial, as regras vigentes nfio condizem com o fato de que &
participag#o do tercidrio moderno no processo de producio e comercializaghio tende a
crescer eom  a incorporag#o de modernas fecnologias € com a maior integrag#o
internacional.

O que deve ser objeto de tributaglo ¢ o consumo, € nfdo a produgio ou a
exportaclo, essa ¢ a tese que fundamenta a proposia do IVA. A exporiagdo gera renda,
que se transforma em consumo. O efeito multiplicador da renda gerada na atividade
exportadora, quanto ao consumo e a receita fiscal, depende de uma complexo de fatores
relacionados 4 estrutura produtiva e aos fluxos de coméreio. Na situaglio vigente, o
multiplicador fiscal da renda gerada na exportagfio de produtos primérios, ou de baixo
teor de elaboraglo, ¢ diminuido pelo vazamento provocado pelo comércio
interestadual. Como uma parcela importante do imposto eobrado sobre o consumo dos
produtos de maior valor fica em mios do Estado produtor, 0s exportadores de produtos
primarios n#io t8m, hoje uma compensacdo automatica pela exoneraglio de suas
exportagdes. A adogio do IVA corrigiria esia anomalia.

Pama RezendeF, o IVA ndio ¢ incompativel com a autonomia dos Estados-
membros de uma federaglio. Pelo contrario, a tendéncia mundial de formaglio de
blocos regionais, simultaneamente ds demandas por uma maior autonomia local
atribuem a esse imposto condi¢Bes ideais de atuagfio. A adogiio do principio do destino
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elimina a maior parte dos conflitos interestaduais que deram ensejo 4 criagio do
Confaz, mas nfo extingte, por completo, a necessidade de harmonizac#io das praticas
tributArias. Permaneceria, porém & necessidade de garantic a plena harmonizag#o
tributaria dado que o IVA/ICMS continuaria de competéncia estadual Fssa tarefa &
atualmente desempenhada pelo Confaz e pelo Senado Federal.

Os maiores problemas quanto 4 adog#io do principio do destino nas fransagSes
interestaduais s#o sua consequéncias administrativas e, principalmente financeiras.
Essa medida implica em mudar os atuais procedimentos administrativos com a
tributaglio das transagOes interetaduais. Questdes que necessitam ser enfrentadas nas
duas possiveis alternativas para se adotar a nova sistematica:

1) uma opgdo seria a adotagdio da " aliquota zero® nas exportagdes, ficando a
cobranga integral do imposto a cargo do Estado importador. Esta alternativa, que
coresponde a4 pratica de diferimenio da tributagdio, est4 para ser adotada
provisoriamente pelos paises da CEE.

2) a opgio alternativa seria a cobranga integral do imposio no Estado de
origem/exportador, destinando-se posteriormenfe a receita ao Estado de
destino/importador, 0 que implicaria na montagem de um sofisticado sistema de
"cimara de compensag#o” dos créditos-débitos das operagBes interestaduais.

Se se pretende uma reforma mais profunda do sistema que torne sua bases mais
duradouras, ¢ preciso ter clareza sobre o papel do Estado, e definir, a priori, a
distribuic&o dos encargos entre as esferas governamentais, para & partir desse desenho
de gastos, seja estabelecido niveis de tributaglio adequados e a proporgio de sua
reparticdo entre Governo federal, Estados e Municipios.

A partir deste ponto, que implica o redesenho do papel do Estado e o da
ordem federativa pretendida, a questlio central da reforma passa a ser a defini¢do dos
agentes que sofrerfo a incidéncia dos tributos, o que depende da questio distributiva, e
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' portanto, da correlag#o das forgas sociais, e clareza sobre o papel dos impostos para o
crescimento e para a estabilidade monetéria.

Questdes que sdo decididas no ambito estritamente politico, envolvendo
negociagtes, acordos e acerios entre as partes engajadas no processo em torno de um
projeto de sociedade.

Concluida essa etapa, a estrutura tributaria, moderna, justa e simplificada e
enxuia surge como resuliante do processo, sem os anacronismos e distorcBes que
brotam como frutos de processos ndo negociados como 08 ocorridos com as Reformas
de 1966 e de seus desdobramentos, com a de 1988 e com 08 remendos tributdrios que
vém sendo realizados pelo Governo, especiatmente na década de 80 e o inicio dos anos
90. E claro que a estrutura assim negociada serd o reflexo da correlaglio das forgas
sociais no pais, mas obtida atréves do consenso, e nfio de formulas mégicas como as
que se ampararm na mera simplificagfo do sistema.

Apds a posse do nosso novo presidente tucano Femaneo Henrique Cardoso,
esperamos gue sejam alieradas ao longo do tempo todas as deficiéncias que estido
presentes em nosso sistema tributario através da Reforma Fiscal; e para que cada vez
mais, exista uma coordenaclio enire impostos ¢ sua forma de arrecadagio e entre o
Estado-contribuinte, de forma que o Estado além de representar ioda a sociedade
adquira uma personalidade propria, ofio sendo palco de vontades e politicas
estritamente pessoais ou de grupos resiritos desta sociedade.
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